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Streszczenie: Na podstawie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, przedsiębiorcy którzy 
starali się o dofinansowanie projektu z środków Unii Europejskiej, a którym nie przyznano tego dofinan-
sowania, mogą odwołać się od negatywnej decyzji do sądu administracyjnego. Artykuł przedstawia 
zakres dopuszczalności kontroli przez sądy administracyjne prawnego charakteru prawidłowości postę-
powania w przedmiotowych sprawach na podstawie orzecznictwa Naczelnego Sądu Administracyjnego. 
Artykuł przedstawia także problemy związane z interpretacją przepisów ustawy o zasadach prowadzenia 
polityki rozwoju oraz problemy powiązane ze stosowaniem tej ustawy 
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Abstract: Based on the Act on the principles of development Policy, entrepreneurs who applied  for 
bailout from the European Union and to whom the bailout wasn’t granted, may in court, prove their rights. 
The article shows the scope of admissibility of control by the administrative courts, the legal nature eval-
uation of the projects based on the  case law of the Supreme Administrative Court. The case law in this 
scope became very important for entrepreneurs and showed easier ways to appeal. The author shows 
problems in the interpretation of the Act on the principles of the development Policy and problems con-
nected with the application of this Act. 






 Ustawą z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju1 
wprowadzono autonomiczne regulacje co do dopuszczalności drogi sądowej oraz 
procedury obowiązującej przy wnoszeniu skarg i skarg kasacyjnych do Naczelne-
go Sądu Administracyjnego. Problematyka ta była przedmiotem orzeczeń Naczel-
nego Sądu Administracyjnego, a także Trybunału Konstytucyjnego. W konse-
kwencji wyroku Trybunału Konstytucyjnego dokonano nowelizacji wymienionej 
ustawy. Warto więc przeanalizować obecnie obowiązujące rozwiązania, gdyż przy-
jęte regulacje maja szczególną doniosłość dla blisko 70 tys. spraw, w których zo-
stały złożone środki odwoławcze, związane z nieprzyznaniem dofinansowania. Jak 
napisał K. Brysiewicz procedura odwoławcza i sądowa stała się istotnym instru-
mentem systemu wdrażania funduszy unijnych w Polsce; w niektórych progra-
                                                          
1 Dz.U. z 2009 r. Nr 84 poz. 712. 
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mach rozpatrywano aż do 40% odwołań na korzyść wnioskodawców co świadczy 
o tym, że, z jednej strony, jest to droga skuteczna, z drugiej natomiast, że proces 




W ustawie z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o ustroju sądów administracyj-
nych3 uregulowano, że sądy administracyjne sprawują wymiar sprawiedliwości 
przez kontrolę działalności administracji publicznej oraz rozstrzyganie sporów 
kompetencyjnych i o właściwość między organami jednostek samorządu terytorial-
nego, samorządowymi kolegiami odwoławczymi i między tymi organami a orga-
nami administracji rządowej. Kontrola sprawowana jest pod względem zgodności  
z prawem, jeżeli ustawy nie stanowią inaczej4.  
Podstawową formą, w jakiej sądy administracyjne sprawują kontrolę działal-
ności administracji publicznej, jest wymierzanie sprawiedliwości przez wiążące roz-
strzyganie sporów o prawo, w których przynajmniej jedną ze stron jest jednostka lub 
podmiot podobny5. Badanie zgodności z prawem, a nie zgodności wyłącznie z ak-
tami normatywnymi już prima facie wskazuje na szerszy zakres kontroli sądów  
administracyjnych, niż wyłącznie na dokonywanie kontroli wobec norm prawnych 
rekonstruowanych z aktów ujętych w katalogu źródeł prawa Konstytucji RP6.  
Akty prawotwórcze wydawane na podstawie upoważnień zawartych w usta-
wie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, jako akty niższego rzędu w stosunku 
do źródeł prawa – z przyczyn podanych poniżej - mogą stanowić wzorzec kontroli 
oraz być źródłem kontroli. 
Zarówno art. 78 Konstytucji RP, jak art. 15 k.p.a. przewidują zasadę dwuin-
stancyjności postępowania administracyjnego. Taki też model (minimalny) zastrzegła 
ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, stanowiąc w art. 30b ust.1, że  
w przypadku negatywnej oceny jego projektu, przysługuje środek odwoławczy  
w postaci protestu, który jest wnoszony do właściwej instytucji zarządzającej7. 
  Z zasad ogólnych prawa i gwarancji konstytucyjnych wynika, że strona 
wnosząca wniosek, środek zaskarżenia, bądź jakikolwiek inny środek zawierający 
negatywną ocenę sytuacji, ma prawo znać powody, dla których organ nie podzielił 
argumentacji strony. Powody, dla których organ nie zgadza się ze stroną, powinny 
być zawarte w uzasadnieniu zaskarżonego aktu o wynikach oceny projektu8. 
                                                          
2 K. Brysiewicz, Postępowania odwoławcze i sądowe dotyczące oceny wniosków o dofinansowanie  
w nowej ustawie wdrożeniowej, Monitor Prawniczy 2016, Nr 13, str. 683. 
3  Dz.U. z 2002 r. Nr 153 poz. 1270. 
4 Art. 1 § 2 ustawy Prawo o ustroju sądów administracyjnych. 
5 M. Masternak-Kubiak Komentarz do art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sądów admi-
nistracyjnych (Dz.U.02.153.1269), [w:] M. Masternak-Kubiak, T. Kuczyński, Prawo o ustroju sądów 
administracyjnych. Komentarz, LEX, 2009. 
6 Art. 87 Konstytucji RP 1. Źródłami powszechnie obowiązującego prawa Rzeczypospolitej Polskiej są: 
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy międzynarodowe oraz rozporządzenia 2. Źródłami powszech-
nie obowiązującego prawa Rzeczypospolitej Polskiej są na obszarze działania organów, które je usta-
nowiły, akty prawa miejscowego. 
7 Por. też postanowienie Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 3 grudnia 2009 r. 
sygn. akt V SA/Wa 1530/09 wydane przed wyrokiem Trybunału Konstytucyjnego w sprawie o sygn. P 9/10. 
8 Wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi z dnia 30 września 2009r. sygn. akt II SA/Łd 
614/09. 
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Ponadto sama ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju zawiera 
pewne gwarancje procesowe w zakresie merytorycznej oceny projektów9.  
 
Notatka jako źródło dowodowe 
 
 Procedura administracyjna nie zawiera definicji legalnej notatki. W katalo-
gu zdefiniowanych pojęć w kodeksie karnym istnieje definicja dokumentu art. 115  
§ 14 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz.U. z 1997 r. Nr 88, poz. 
553): „Dokumentem jest każdy przedmiot lub inny zapisany nośnik informacji,  
z którym jest związane określone prawo, albo który ze względu na zawartą w nim 
treść stanowi dowód prawa, stosunku prawnego lub okoliczności mającej znacze-
nie prawne.”.  
Ustawodawca przyjął, że dokumenty dzielą się ze względu na moc dowo-
dową na dokumenty urzędowe i dokumenty prywatne. Takie rozróżnienie mamy  
w ustawie z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postępowania cywilnego10 (k.p.c.), 
gdzie w art. 244 jest mowa o dokumencie urzędowym gdzie w art. 244 k.p.c. jest 
mowa o dokumencie urzędowym: „§ 1. Dokumenty urzędowe, sporządzone  
w przepisanej formie przez powołane do tego organy władzy publicznej i inne or-
gany państwowe w zakresie ich działania, stanowią dowód tego, co zostało w nich 
urzędowo zaświadczone” oraz w art. 245 k.p.c.: „Dokument prywatny stanowi do-
wód tego, że osoba, która go podpisała, złożyła oświadczenie zawarte w doku-
mencie.”. Podobnie w ustawie z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeksie postępowania 
karnego11 używa się terminów: dokumenty urzędowe i dokumenty prywatne – art. 
393 Kodeksu postępowania karnego. 
Kodeks postępowania administracyjnego (art. 75 k.p.a.) zawiera otwarty 
katalog środków dowodowych. Zgodnie z treścią art. 76 k.p.a. dokumenty urzędo-
we sporządzone w przepisanej formie przez powołane do tego organy państwowe 
w ich zakresie działania stanowią dowód tego, co zostało w nich urzędowo stwier-
dzone, co ma odpowiednie zastosowanie do dokumentów urzędowych sporzą-
dzanych przez organy jednostek organizacyjnych w zakresie poruczonych im  
z mocy prawa lub porozumienia spraw administracyjnych, z tym zastrzeżeniem, że 
nie wyłącza się możliwości przeprowadzenia dowodu przeciwko treści dokumen-
tów wymienionych w tych przepisach. 
W procedurze administracyjnej termin „notatka” występuje w art. 251,  
art. 73 § 1 i art. 74 § 2, ale nie w sensie dowodów. W tych przepisach notatka nie 
ma statusu dokumentu (vide przywoływana definicja dokumentu). Nie każda notat-
ka jest dokumentem urzędowym sporządzonym przez organ (notatka sporządzona 
przez pracowników zatrudnionych w urzędzie nie ma cech – z definicji – dokumen-
tu urzędowego). Notatka podpisana przez pracownika może mieć status (ze 
względu na definicję) wyłącznie dokumentu prywatnego (jest dowodem tego, że 
osoba która złożyła pod notatką podpis podpisała notatkę; nie ma tam stwierdzenia 
dowodu prawa, stosunku prawnego itd. 
                                                          
9 K. Pachnik, Węzłowe zagadnienia ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Zeszyty Naukowe 
Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach. Seria: Administracja i Zarządzanie, 2012, nr 22. 
10 Dz.U. z 1964 r. Nr 43, poz. 296. 
11 T.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 1904. 
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 Aby przeprowadzić dowód z dokumentu organ musi wydać postanowienie 
o przeprowadzeniu dowodu stosownie do treści art. 123 k.p.a. Postanowienie takie 
nie jest wydawane w przypadku umieszczania w aktach sprawy administracyjnej 
notatek. Dlatego też notatka służbowa nie mogła zastąpić środków dowodowych 
przewidzianych w nast. 75 i nast. k.p.a. (wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego 
w Gdańsku z dnia 21 listopada 2001 r., sygn. akt I SA/Gd 306/99, Lex nr 76108). 
 
Granice dopuszczalnej kontroli sądowoadministracyjnej12 
 
Rozstrzygnięcia w przedmiocie oceny wniosków o dofinansowanie - osta-
teczna ocena projektów podlega kontroli sądu administracyjnego na mocy art. 3 § 3 
ustawy Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi13, istotne jest 
scharakteryzowanie granic kontroli. 
Naczelny Sąd Administracyjny orzekł, że zgodnie z art. 30c ust. 3 pkt 1 
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, sąd administracyjny bada ocenę 
projektu dokonaną przez organ zarządzający pod względem zgodności z prawem. 
Sąd bada zatem, czy ocena przeprowadzona przez organ miała na względzie 
spełnienie przez projekt wymogów ustawowych, a więc z konieczności bada także, 
czy wymagania przedstawione w instrukcjach i załącznikach do instrukcji są zgod-
ne z wymogami ustawowymi zawartymi w art. 29 ustawy o zasadach prowadzenia 
polityki rozwoju. Tylko niespełnienie wymogów ustawowych dyskwalifikuje pro-
jekt14. Aby możliwe było uwzględnienie skargi konieczne jest uzyskanie - jako wa-
runku sine qua non - przekonania, że ocena projektu została przeprowadzona  
w sposób naruszający prawo. 
Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie postanowieniem z 24 listo-
pada 2009 r., sygn. akt V SA/Wa 1613/0915 zwrócił się do Trybunału Konstytucyj-
nego z pytaniem prawnym16. Postępowanie w sprawie pytania prawnego zostało 
zakończone postanowieniem Trybunału Konstytucyjnego z dnia 18 stycznia 2012 r. 
sygn. akt P 9/10. 
Wcześniej jednak Trybunał Konstytucyjny (TK) w wyroku z 12 grudnia 2011 r., 
zapadłym po rozpoznaniu pytania prawnego Wojewódzkiego Sądu Administracyjne-
go w Łodzi w sprawie o sygn. P 1/11, Trybunał Konstytucyjny orzekł, że: 
 
„1. Art. 5 pkt 11 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki 
rozwoju (Dz.U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712 i Nr 157, poz. 1241) przez to, że dopuszcza uregu-
lowanie praw i obowiązków wnioskodawców w trakcie naboru projektów finansowanych  
                                                          
12 Pisownia wyrazu „sądowoadministracyjne” została przyjęta za tekstem ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. 
Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 1270). 
13 B. Bińkowska-Arłowicz, Sądowa kontrola indywidualnych aktów administracyjnych wydawanych przez 
Narodowe Centrum Badań i Rozwoju oraz Narodowe Centrum Nauki, Monitor Prawniczy 2017 nr 1, s. 38. 
14 Wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z 20 listopada 2009 r. II GSK 907/09. 
15  opublikowano Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych http://orzeczenia.nsa.gov.pl. 
16 Czy art. 5 pkt 11, art. 30a ust. 1 i 2, art. 30b ust. 1 i 2 oraz art. 37 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r.  
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz.U. z 2009 r., nr 84, poz. 712) w zakresie w jakim wyłącza  
w tym postępowaniu przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postępowania administracyj-
nego (Dz.U. z 2000 r., nr 98, poz. 1071 z późn. zm.) i zezwala - w ramach systemu realizacji programu 
operacyjnego – na kreowanie systemu środków odwoławczych przysługujących wnioskodawcy w trakcie 
naboru projektów, które pozostają poza konstytucyjnym systemem źródeł prawa powszechnie obowiązu-
jącego, jest zgodny z art. 2, art. 7, art. 31 ust. 3 w zw. z art. 32 ust. 1 oraz art. 87 Konstytucji? 
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z programu operacyjnego poza systemem źródeł powszechnie obowiązującego prawa, jest 
niezgodny z art. 87 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. 
2. Art. 30b ust. 1 zdanie pierwsze i ust. 2 ustawy powołanej w punkcie 1 w zakre-
sie, w jakim dopuszcza uregulowanie środków odwoławczych przysługujących wnioskodaw-
cy w toku postępowania o dofinansowanie z programu operacyjnego poza systemem źródeł 
powszechnie obowiązującego prawa, jest niezgodny z art. 87 Konstytucji.  
3. Art. 30c ust. 1 ustawy powołanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim uzależnia pra-
wo do skorzystania ze skargi do sądu administracyjnego od wyczerpania środków odwoław-
czych przewidzianych w aktach niebędących źródłem powszechnie obowiązującego prawa, 
jest niezgodny z art. 87 Konstytucji”. 
 
Wskazane w sentencji wyroku przepisy, tj. art. 5 pkt 11, art. 30b ust. 1 
zdanie pierwsze i ust. 2 oraz art. 30c ustawy o z.p.p.r., utraciły moc obowiązującą  
z upływem osiemnastu miesięcy od dnia ogłoszenia wyroku w Dzienniku Ustaw 
(które nastąpiło 27 grudnia 2011 r., Nr 279, poz. 1644), tj. 28 czerwca 2013 r. 
 Dodatkowo w uzasadnieniu orzeczenia P 1/11 Trybunał Konstytucyjny 
ocenił, że stosownie do art. 190 ust. 3 Konstytucji przez osiemnaście miesięcy od 
ogłoszenia wyroku Trybunału Konstytucyjnego w Dzienniku Ustaw zakwestiono-
wane przepisy - o ile wcześniej nie zostaną uchylone bądź zmienione przez usta-
wodawcę, mimo że obalone w stosunku do nich zostało domniemanie konstytucyj-
ności - winny być stosowane przez wszystkich adresatów, w tym przez sądy orze-
kające (zob. powołany wcześniej wyrok o sygn. P 1/05 oraz wyroki z: 3 czerwca 
2008 r., sygn. P 4/06, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 76 i 17 grudnia 2008 r., sygn.  
P 16/08, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 181). 
 Ustawą o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju z dnia 
19 kwietnia 2013 r. (Dz.U. z 2013 r. poz. 714) , która co do zasady weszła w życie 
28 czerwca 2013 roku17 nadano nową treść art. 30 b i art. 30 c ustawy o zasadach 
prowadzenia polityki rozwoju, a uchylono zakwestionowany jako niekonstytucyjny 
art. 5 pkt 11 tejże ustawy. W art. 30 b. szczegółowo uregulowano instytucję i zasa-
dy korzystania ze środków odwoławczych przysługujących wnioskodawcy w toku 
postępowania o dofinansowanie z programu operacyjnego. W art. 30 c zawarto 
nową regulację dotyczącą możliwości wystąpienia ze skargą do sądu administra-
cyjnego ustalając już wprost co winno być załączone do skargi oraz, że zamiast 
oryginałów dokumentów mogą zostać złożone uwierzytelnione kserokopie18. Jak 
wskazał K. Brysiewicz były to najbardziej istotne zmiany w zakresie postępowań 
odwoławczych dotyczących ocen wniosków o dofinansowanie19.  
 
Charakter prawny ocen projektów 
 
 W tym miejscu należy podjąć rozważania nad charakterem prawnym wy-
dawanych aktów dotyczących oceny projektów, w szczególności informacji o wyni-
kach oceny projektu. 
                                                          
17 Z wyjątkiem art. 2 ust. 2, który wszedł w życie z dniem ogłoszenia ustawy. 
18 Art. 30c ust. 2a. Kompletna dokumentacja, o której mowa w ust. 2, obejmuje: 1) wniosek o dofinanso-
wanie, 2) informację o wynikach oceny projektu, o której mowa w art. 30a ust. 3, 3) wniesiony protest,  
4) informację, o której mowa w art. 30b ust. 9 albo art. 30i pkt 1 - wraz z ewentualnymi załącznikami.  
ust. 2b.Kompletna dokumentacja jest wnoszona w oryginale lub w uwierzytelnionej kopii. 
19 K. Brysiewicz Postępowania odwoławcze i sądowe dotyczące oceny wniosków o dofinansowanie  
w nowej ustawie wdrożeniowej, Monitor Prawniczy 2016, Nr 13, str. 682. 
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W nauce prawa obecny jest pogląd, w myśl którego „przepisy administra-
cyjne20 nie są żadnymi źródłami prawa”21, lecz aktami stosowania prawa22. Jednak 
takie odróżnienie spotkało się z krytyką23. 
W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego szeroko omawiane było zagad-
nienie aktu normatywnego. Pod tym pojęciem rozumiano każdy przepis ustanawia-
jący normy prawne, a więc normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym24.  
Do elementów rozstrzygania o normatywności aktu prawnego należy: 
· decydujące znaczenie treści, a nie formy jako kryterium oceny 
normatywności (definicja materialna); 
· konkretny charakter tego rodzaju oceny, biorącej pod uwagę także 
systemowe powiązania danego aktu z innymi aktami systemu 
prawnego uznawanymi niewątpliwie za normatywne; 
· przyjęcie, że wątpliwości co do normatywnego charakteru niektórych 
aktów prawnych wydają się nieodłączną cechą systemu prawnego. 
(Zwłaszcza współczesny system prawny odznacza się wielką 
różnorodnością doniosłych społecznie aktów prawnych o trudnym do 
zdefiniowania lub wymykającym się jednoznacznym określeniom 
charakterze)25. 
Przykładowo Trybunał Konstytucyjny orzekł, że uchwały komisji sejmowych 
mogą być poddawane badaniu co do ich zgodności z ustawą zasadniczą26, choć 
we wcześniejszym orzecznictwie TK obecny jest też pogląd przeciwny27. 
Trzeba zauważyć za Z. Ziembińskim, że akty wydawane na podstawie de-
legacji zawartej w ustawie a nie zaliczane do katalogu źródeł prawa można scha-
rakteryzować jako inne akty normatywne czy poprawniej akty prawotwórcze28 
(normotwórcze). Bowiem normatywność to raczej oparcie się na normie, związanie 
z normą niż jej ustanawianie. Dla porządku trzeba przywołać,  że wyróżnia się 
także takie określenia jak „nieformalne źródła prawa29” czy „swoiste źródła prawa 
administracyjnego30”. 
W. Zakrzewski zaproponował wyróżnienie aktu prawotwórczego, za który 
winno się pojmować każdy akt, który wyznacza reguły i wzory postępowania, któ-
                                                          
20 Przez, które rozumiane są zarządzenia, uchwały, statuty czy inne akty wydawane na podstawie „kom-
petencji administracyjnej” organu administracji. 
21 M. Kulesza „Źródła prawa” i przepisy administracyjne w świetle nowej Konstytucji Państwo i Prawo 
1998 nr 2 s.12. 
22 M. Kulesza Tamże s.14. 
23 A. Bałaban Czy konstytucja dotyczy przepisów administracyjnych? Państwo i Prawo 1998 nr 5 s. 95-97. 
24 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 19 czerwca 1992 r. sygn. akt U 6/92, OTK 1992/1/13. 
25 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 12 lipca 2001 r. sygn. akt SK 1/01, OTK 2001/5/127. 
26 Wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 22 września 2006 r. sygn. akt U 4/06, OTK-A 2006/8/109. 
27 Postanowienie Trybunału Konstytucyjnego z dnia 6 grudnia 1994 r. sygn. akt U 5/94, OTK 1994/2/41. 
28 Por. Z. Ziembiński „Akt normatywny” czy „akt prawotwórczy” Państwo i Prawo 1993 nr 11-12 s. 96-98. 
29 Por. R. Lewicka Znaczenie tzw. nieformalnych źródeł prawa w działaniach administracji publicznej 
(red.) P. Chmielnicki i A. Dybała [w:] Nowe kierunki działań administracji publicznej w Polsce i Unii Euro-
pejskiej Warszawa 2009 s. 94-108. 
30 Por. K. Wlaźlak, O swoistych źródłach prawa administracyjnego – wybrane problemy badawcze (red.) 
P. Chmielnicki i A. Dybała [w:] Nowe kierunki działań administracji publicznej w Polsce i Unii Europejskiej 
Warszawa 2009 s. 108-122, termin ten obecny jest też w orzecznictwie sądów administracyjnych,  
por. wyrok Naczelnego Sądu Administracyjnego z 25 maja 2006 r. sygn. akt II GSK 43/06 czy wyrok 
Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 listopada 2006 r. sygn. akt VI SA/Wa 
1708/06. 
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rych przestrzeganie jest dla niego adresatów prawnie obowiązujące, niezależnie 
od tego, jaką formę ma podstawa prawna jego ustanowienia, jaki jest jego zasięg 
przedmiotowy i podmiotowy oraz jaki jest zakres i forma sankcji służących ochronie 
jego przestrzegania31. Pogląd ten nie utracił na aktualności obecnie – po wejściu  
w życie Konstytucji RP z 1997 r.  
T. Stawecki i P. Winczorek przyjmują, że aktem normatywnym (prawotwór-
czym) jest dokument władzy publicznej zawierający (ujęte w przepisy) normy 
prawne regulujące jakiś zespół stosunków społecznych. Akt ten ma charakter języ-
kowy – jest tekstem zawierającym materiał do budowy norm prawnych. Spotyka 
się jednakże również niejęzykowe rozumienie tego pojęcia. Oznacza ono wówczas 
czynność konwencjonalną organów normotwórczych, czyli akt ustanowienia nor-
my32. 
Akty takie jak instrukcje wydawane zgodnie z ustawą o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju, odnoszą się do nieokreślonego indywidualnie katalogu 
adresatów, wyznaczają wzorzec postępowania, a jego przestrzeganie jest dla 
adresatów prawnie obowiązujące, co przesądza o możliwości zakwalifikowania 
takich aktów do kategorii aktów prawotwórczych. 
Po wyczerpaniu środków odwoławczych przewidzianych w systemie reali-
zacji programu operacyjnego i po otrzymaniu informacji o negatywnym wyniku 
procedury odwoławczej przewidzianej w systemie realizacji programu operacyjne-
go, wnioskodawca może w tym zakresie wnieść skargę do wojewódzkiego sądu 
administracyjnego33. 
Jeszcze przed nadaniem nowego brzmienia art. 30b ust. 234 ustawy o za-
sadach prowadzenia polityki rozwoju Naczelny Sąd Administracyjny stwierdził też, 
że przedmiotem skargi do sądu administracyjnego jest również negatywna ocena 
projektu objętego wnioskiem o dofinansowanie, dokonana przez instytucję wdraża-
jącą, kończąca postępowanie odwoławcze w tej sprawie, a nie wyłącznie stanowi-
sko organu odwoławczego (w omawianym przypadku Instytucji Pośredniczącej) 
uwzględniające odwołanie i przekazujące projekt do ponownej oceny (postanowie-




 Dystrybucja funduszy unijnych wiąże się z koniecznością stworzenia kra-
jowych regulacji prawnych, które zapewnią ochronę prawną podmiotów ubiegają-
cych się o dofinansowanie projektów36. Reasumując zaprezentowane rozważania 
                                                          
31W. Zakrzewski, Zakres przedmiotowy i formy działalności prawotwórczej, Warszawa 1979 s. 18. 
32 T. Stawecki P. Winczorek, Wstęp do prawoznawstwa, Warszawa 2003, s. 145. 
33Art. 30c ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju;. 
34 Art. 30b ust. 2. Negatywną oceną jest ocena w zakresie spełniania przez projekt kryteriów zatwierdzo-
nych przez Komitet Monitorujący, w ramach której: 1) projekt nie uzyskał minimum punktowego lub nie 
spełnił kryteriów wyboru projektów, na skutek czego nie może być zakwalifikowany do dofinansowania 
lub skierowany do kolejnego etapu oceny; 2) projekt uzyskał minimum punktowe lub spełnił kryteria 
wyboru projektów, umożliwiające zakwalifikowanie go do dofinansowania, jednak dofinansowanie nie jest 
możliwe z uwagi na wyczerpanie w ramach konkursu przeznaczonych na ten cel środków, o których 
mowa w art. 29 ust. 2 pkt 3. 
35 Opublikowano Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych http://orzeczenia.nsa.gov.pl. 
36 R. Talaga, Zażalenie w postępowaniu sądowo-administracyjnym w sprawach o dofinansowanie pro-
jektów w ramach polityki spójności, Monitor Prawniczy 2016, Nr 21, s. 1172. 
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należy stwierdzić, że ustawodawca wprowadził tzw. tryb szczególny dotyczący 
środków zaskarżenia charakterystyczny tylko i wyłącznie dla ustawy o zasadach 
prowadzenia polityki rozwoju. Ponieważ dokonywana przez sąd administracyjny 
ocena jest niezwykle istotna dla szeregu beneficjentów programów pomocowych, 
stosownym było dokonanie rekonstrukcji dotychczasowego stanowiska NSA.  
Zauważyć trzeba, że ustawodawca dokonując nowelizacji omawianej ustawy nie 
zdecydował się takie uregulowanie stanu prawnego, w którym możliwe byłby za-
stosowanie przepisów procedury administracyjnej odpowiednio albo wprost,  
a z mocy art. 37 ustawy wyłączył taką możliwość. Dlatego to sądownictwo admini-
stracyjne drogą praktyki musiało wyznaczać granice kontroli aktów oceny wyda-
wanych w procesie ubiegania się o dofinansowanie wedle reguł ustalonych wy-
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